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中共十八大對解放軍的意涵 
陳文政 
 
剛結束的中共十八大除了是中共領導階層從第四代換代到第五代外，更由於
屆齡交棒的關係，十八大前後解放軍領導階層變動幅度之大，也是少見的情況。
值得觀察而也可能影響深遠的是：這是胡錦濤在國防治理上的總驗收，驗收的是
中共黨指揮槍的政軍關係，驗收的是胡錦濤任內力求解放軍人事安排的制度化與
均衡化。平心而論，這次驗收相當成功，是解放軍在武器裝備等硬體籌獲邁向現
代化過程中，於制度與文化等軟體基礎建設日趨專業化的一次重要奠基。 
 
槍桿子出政權與黨指揮槍 
 
中華人民共和國人民解放軍的領導權歸屬一向是其內部嚴峻的政軍議題。中
共早期的主張與而後國內內戰時期為統戰所需，使得中華人民共和國建政後，曾
一度朝向軍隊國家化的制度設計，形式上國家中央軍委會（後曾改稱為國防委員
會）——而非中共中央軍委會——為人民解放軍的領導，重要軍職也由中央人民
政府委員會來任免。1954 年中共政權穩定後，中共中央政治局恢復中共中央軍
委會的設置，在政治局與書記處下設軍事委員會，除須公開發佈之命令仍以國務
院與國防部名義為之外，中共中央軍委會可逕行號命三軍。1958 年，中共中央
軍委擴大會議通過「關於改變組織體制的決議」，確定：中共中央軍委會是黨中
央的軍事工作部門，是統一領導全軍的統帥機關，軍委主席是全軍統帥。國防部
是軍委會對外的名義，軍委會決定的事項，凡需國務院批准的或需用行政名義下
達的，由國防部長簽署。在此之後，「黨指揮槍」的原則成為中國人民共和國政
軍關係的特色。 
「黨指揮槍」用以確保軍隊服從黨之政策原則，但在實踐上，此一原則的落
實向來並不平順。首先，「槍桿子出政權」，中共政（46）權來自於國共內戰的勝
利，具有戰功的紅軍將領在中華人民共和國建政初期的權力分配上有其優勢地
位，文革期間，雖然有不少將領被掃地出門，使得老將的權力優勢略受壓制，但
文革過後，獲得平反的將領與其後代迅速恢復其優勢。其次，加上中共缺乏機制
化的權力繼任程序，使得新任領導人勢必須要爭取具權力優勢的解放軍部份重要
軍頭的支持。在權力的交換中，解放軍軍頭除了在文人決策過程中佔有一席之地
外，也享有相當程度的軍內人事任免的影響力，並以此擴大所屬親信派系。這種
文人與軍頭的權力連結，在權力轉移失穩或政治形勢出現危機時將特別明顯。因
此，無論是老將的挾功自重或權力交換所必需，中共領導人對於人民解放軍的領
導，往往不是絕對的，而且有時會出現間隙，黨領導人抓不到槍的案例，並非罕
見，胡耀邦在 1982‐1987 年間、趙紫陽在 1987‐1989 年間、江澤民在 1989‐1992
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年間的期間內，都是黨領導人（總書記）非中共中央軍委會主席的例子，2002
年江澤民的留任軍委主席，也只是對黨指揮槍原則背道而馳的歷史共業之一。但
2012 年胡的裸退，使得黨對軍的領導更為落實強化，算是中共黨務發展上的重
大典範。 
在習近平接班過程中，面臨薄熙來的挑戰，習、薄兩人都有軍方淵源，不少
高階將領也因個人淵源或政治利益而挑邊下注，其中也有人質疑起黨領導槍的原
則，而提出軍隊國家化的論調，這些挑錯邊的軍方人員雖然已在解放軍這波人事
異動中被明快處置，但中共政權向來重視思想與論述，為強化黨領導槍的原則，
胡錦濤的裸退既合胡個人樹立制度的技術官僚風格，且可謂樹立黨指揮槍的歷史
典範。而這一點顯現在胡錦濤於 11月 16日軍委會擴大會議中的談話中，也以強
調黨指揮槍為五點希望的起點，這是他自認的個人成就。習近平在會中也補充強
調，「必須毫不動搖堅持黨對軍隊的絕對領導。保證黨對軍隊的絕對領導，關係
我軍性質和宗旨、關係社會主義前途命運、關係黨和國家長治久安，是我軍的立
軍之本和建軍之魂。」次日，胡錦濤所提拔的總參謀長房峰輝立刻在四總部學習
「十八大精神」的講話中特別強調，要以「高度的政治責任感抓好學習貫徹，切
實把思想和行動統一到十八大精神上來，堅決擁護黨的十八大各項決議，堅決擁
護新一屆中央領導集體，堅決維護黨中央、中央軍委的權威，確保政令軍令暢通，
確保堅決聽從黨中央、中央軍委和習主席指揮，忠實履行新世紀新階段我軍歷史
使命。」 
習近平在 59 歲就接任軍委會主席，除二砲司令員魏鳳和比習年輕外，其餘
軍委會軍方成員都比習年長。習近平也是少數在 60 歲前就能握有軍權的中共政
治人物，在毛澤東後，除華國鋒 58 歲（1977 年）外，鄧小平 78 歲（1982 年）、
江澤民 66 歲（1992 年）與胡錦濤 62 歲（2004 年）年在接任軍委會主席時都比
習近平年長許多。作為紅二代太子黨的指標人物，習近平當然有比胡錦濤更好的
軍內人脈淵源，但若沒有胡錦濤時期所打下的政軍關係基礎建設，習的接班無法
如此順遂，也不見得能黨政軍醫次全面到位。 
 
黨指揮槍的基礎建設 
 
這些基礎建設的背景固然來自於解放軍在中共政治核心中影響力的消退，但
核心還是在胡錦濤時期對於軍方人事安排的制度化與均衡化的努力。 
解放軍在中共中央的決策影響力在 1980 年代中葉大幅下降，反映在中央政
治局中軍方人員的比例上，第十二屆（1982‐1987）一開始（1982 年）中共中央
政治局權力結構中，25名委員中具軍方背景者有 13名（計有王震、韋國清、烏
蘭夫、葉劍英、李先念、李德生、楊尚昆、楊得志、余秋里、宋任窮、張廷發、
聶榮臻、徐向前），佔 52％。6 名政治局常務委員中軍方人員佔 2 席（葉劍英、
李先念）比例為 33％。1985 年在第十二屆五中全會中，軍方背景人員大量引退
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（9 名，含 1 名常委），政治局委員軍方人員數降為 4 名，比例驟降至 16％，軍
方背景常委只剩 1 席，比例為 20％。至第十三屆之後，軍方人員在政治局委員
中一直保持 2 席，除第十四屆出現 1 席常務委員（劉華清）外，（47）迄今尚無
軍方人員出任政治局常委。而且隨著政治局委員的人數從十三屆 17 人提高到十
七屆 25 人，軍方人員的比例實質上從 11％稀釋到 8％。十八大的中共中央政治
局中，解放軍一如以往無人入選政治局常委，委員保持 2人。在人數與比例上維
持自 1997 年以後的常態；而軍委會副主席任政治局委員在胡錦濤執政末期逐漸
成為常態。而此次十八大亦同此一慣例，由兩位軍委會副主席許其亮、范長龍入
選。 
十八大後的解放軍內的權力結構，充分延續胡錦濤時期對軍方人事安排制度
化與均衡化的兩項模式。自 2004 年胡親任軍委會主席後，中共中央軍委會的人
選選任模式開始邁向有規可循，四總部與三個軍（兵）種主官為軍委會的當然成
員，剩下三位，其中一人為國防部部長。各個總部與軍（兵）種在軍委會中皆有
代表。過去江澤民時期獨厚總政治部系統的現象已不復見。「七上八下」原則落
實貫徹，靖志遠現年 68歲，吳勝利現年 67歲，前者不獲留任，而後者保住位置。
同時，陸軍系統在 2012 年前的軍委會組成，也有顯著優勢，但十八大後陸軍的
優勢被空軍系統追平。總政治部在軍委會中的權力地位降至歷史的最低點，陸軍
系統的優勢略降。空軍系統在此次軍委員成員中最具權力優勢，攀至歷史最高
點，而總裝備部系統略微提高，回到 2007 年前的水平。十七大軍委會成員接任
時的平均年齡為 63.4 歲（平均現年為 68.4 歲），而此次十八大軍委會成員平均年
齡則為 62.7 歲。10 名十七大軍委會成員，7 名離職，汰換率與外界預測的七成
相同。制度化的結果提高了解放軍高層人事異動的可預測性。 
十八大的中共中央軍委會解放軍軍內成員為：副主席：范長龍、許其亮；委
員：常萬全、房峰輝、張陽、趙克石、張又俠、吳勝利、馬曉天、魏鳳和等 8
人。范長龍是此次解放軍高層異動中令人矚目的黑馬，范長年在東北地區野戰單
位服務，2003 年 12 月，進入中央，任總參謀長（時為梁光烈）助理。2006 年，
又回野戰部隊，擔任濟南軍區司令員。在蹲點 8 年後，2012 年直升軍委會副主
席，也當選了中央政治局委員。不僅在濟南軍區的 8年時間，異常地久，根據解
放軍慣例，作戰部隊的軍事、政治、後勤、裝備軍官擔任大軍區級主官，任職年
限為 65歲，而范屆年 65歲，應當也要到退役的年限，但非但沒有，反而一飛沖
天，引人注目。歷任總參謀長助理中，除劉華清（1979‐1980）外，便屬范長龍
日後的官運最為亨通。 
許其亮的高昇也是另一令人矚目的焦點，他是第一位能擢升到軍委會副主席
的解放軍空軍將領。許其亮與范長龍一樣是長期在東北地區野戰單位服務的將
領，2004 年，進入中央，升任中國人民解放軍副總參謀長；並於 2007年出任中
國人民解放軍空軍司令員，並為軍委會委員。此次再獲拔擢為軍委會副主席。許
其亮經歷完整，被認為是解放軍空軍的米契爾，跟劉華清是解放軍的馬漢一樣，
兩人同是解放軍空軍、海軍重要的兼具縝密理論與政治位階的將領，許其亮強調
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聯合作戰的整體性與空軍在聯合作戰中的重要性，在接受西方媒體採訪時，許不
僅表示中國需要更多的殲 20一類的新世代匿蹤戰機，更需要先進的情蒐、預警、
空防與戰略空運能力。在許的主導下，可以預期方興未艾的解放軍空軍現代化腳
步將會更為加速。 
在軍委會以下，總參謀部的人事安排亦能說明胡錦濤在制度化與均衡化的成
果，總參謀部實質上本為陸軍部，一向為陸軍系統所掌握，即有極少數非陸軍系
統能進入總參謀部擔任副總參謀長（如海軍的李景 1992‐1995 年），胡錦濤在均
衡化軍委會組成後，總參謀部在 2004 年間引進其他二個軍種與總政治部背景成
員，使原來的陸軍部色彩轉型為名符其實的總參謀部。總參謀部是解放軍人事安
排的樞紐，特別是副總參謀長一職，除非是重點培植或破格任用的人物（如梁光
烈、陳炳德、房峰輝等人）會跳過此一歷練直取四大總部主官外，通常會由各軍
區級副主官（含）以下幹部或中央單位資深幕僚擇優升任。此次十八大前解放軍
高階人事異動中，副總參謀長一職，3人晉升，補入 2人，現員額為 5人。補入
的（48）王冠中原為中央軍委會辦公廳主任、戚建國原為總參謀部總參謀長助理。
使得 2012 年後的 5位副總參謀長中，1位為各軍區副主官出身（候樹森），其餘
四位為中央單位資深幕僚背景（章沁生、孫建國、戚建國為總參謀部總參謀長助
理背景；王冠中為中央軍委會辦公廳主任背景）。副總參謀長的任用完全符合前
述由各軍區級副主官（含）以下幹部或中央單位資深幕僚擇優升任的模式。 
副總參謀長的人選極有可能牽動中共對台工作領導小組的軍方成員，解放軍
在對台工作領導小組成員自 2008 年後由時任副總參謀長馬曉天擔任，十八大後
馬曉天升任空軍司令員，預料軍方在對台工作指導小組的成員將會易手。馬曉天
得以進入中共對台工作領導小組，若循馬曉天過去的模式建立制度，則必須在新
任副總參謀長中另覓 1人接任。其中，以具總政背景與高司幕僚經驗的王冠中或
具有南京軍區歷練與高司幕僚經驗的戚建國兩人的可能性較大，王具有中央軍委
辦公廳副主任、主任歷練達 11 年的優勢，而戚則有長期在南京軍區的經驗（背
景與馬曉天相同），2009年後擔任總參謀部總參謀長助理（背景與熊光楷相同）
等優勢。解放軍在中共對台工作領導小組的代表依慣例會在明年確定。 
副參謀長任內表現優秀者，下一職務通常為升任軍區級主官，在本次十八大
前解放軍高階人事異動中，蔡英挺升任南京軍區司令員，魏鳳和升任二砲司令
員，馬曉天升任空軍司令員，即為顯例。軍區級主官表現良好者，下一職務即可
能擔任四大總部（總參謀部、總政治部、總後勤部、總裝備部）主官。此波人事
異動中，總參謀長房峰輝之前為北京軍區司令員，總政治部主任張陽之前為廣州
軍區政委，總後勤部部長趙克石之前為南京軍區司令員，總裝備部張又俠之前為
瀋陽軍區司令員。 
不含陸軍的 3個軍（兵）種司令員，以最為篤定的馬曉天升任空軍司令員先
行發佈。馬曉天具紅二代背景，具南京軍區司令員歷練，任副總參謀長期間內也
是中共中央對台工作領導小組中為一一位軍方成員，除參與對台決策外，也是解
放軍對外事務要角。此次順利由副總參謀長升任空軍司令員並不令人意外。 
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二砲出身的副總參謀長魏鳳和取代靖志遠接掌二砲司令員，也是此波晉升四
大總部三軍兵種中最為年輕的主官，過去在野戰部隊的主要駐地在河南（54 基
地）、雲南（53基地），是二砲部隊中真正負責戰略嚇阻的單位。 
十八大前，傳聞海軍司令員可能會換將，但十八大後，軍委會名單出爐，吳
勝利留任軍委會，已保住海軍司令員一職。 
在十八大後，待國務院系統人事確定後，國防部部長人選即會出爐，軍委會
副主席范長龍（陸軍）、副主席許其亮（空軍）與委員常萬全（總裝系統）三人
均有可能。不過，在軍令系統明顯重過軍政系統的中共體制內，中華人民共和國
的國防部部長雖然常有必須代表發言的場合，但在內部的權力地位上，仍然還是
以中央軍委會內的排名為主。 
 
解放軍的現代化與專業化 
 
習近平主政後解放軍對文人決策的影響力預判將不致有太大的變化。但隨著
解放軍高階人事安排的制度化、均衡化，中共的黨指揮槍原則更加鞏固，軍隊應
更會服從文人領導的國家發展策略。第五代領導班子是第一次未藉由指定產生，
過程中雖然發生薄熙來挑戰接班的情事，產生若干解放軍將領選邊下注的現象，
但基本上胡錦濤的領導並未遭遇到太大的震撼，而習近平也順利接班。如此的平
順，與解放軍高階人事安排的制度化、均衡化不無關係。 
胡錦濤在 2004 年任軍委會主席後在未損及既得利益（如：元老將領、陸軍
與總政體系）下，逐步讓解放軍的高層邁向集體領導，過去經常被忽略的海軍、
空軍、二砲系統此時都有機會進入中央軍委會與總參謀部，他們的決策與發言權
獲得明顯提升，軍兵種的均衡使得解放軍處於相對穩定的狀況，容易接受文人節
制。十八大後，習主政下的軍方高階人事安排，基本上仍依循胡錦（49）濤的制
度與均衡原則，雖然遵守胡原則，會使得陸軍與總政兩系統的在軍委會與中央政
治局裡的權力地位略受影響。 
元老將領常因立有戰功或人脈淵源，經常造成文人在領導上的困擾，胡錦濤
應是中共有史以來最能體會此點的領導人物，江派的張萬年提案由自國家領導人
退下的江澤民續任軍委會主席，並獲通過。當 2004 年胡錦濤最後當上軍委會主
席時，軍委會 11 名軍職成員中，江澤民任命了其中 6 個。郭伯雄、梁光烈、徐
才厚、李繼耐、曹剛川等個個來頭不小，發言大聲強硬，胡錦濤以陳炳德及其他
海、空、二砲軍兵種代表在軍委會中加以制衡。在胡錦濤時期，馬曉天是重點培
植人物的典範，能適切表達中共對台、對外國防軍事事務立場，很快地便在對台
工作指導小組中，取代了資深但常出言不遜的熊光楷。十八大後解放軍人事的最
大特色就是元老將領一個不剩，最資深的吳勝利也還是胡錦濤 2007 年拔擢進軍
委會的將領，年輕務實是習主政下解放軍高層的特色，預期激烈衝撞的言論（除
非基於刻意的分工授權）將會明顯減少。胡、習共治合作的跡象可明顯見於十八
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大前軍方高階人事安排中，許多獲得拔擢的人員明顯地具有習派背景，這與 2002
年時江澤民留任軍委會主席時整碗捧去大不相同。團結的文人領導使得軍方無隙
可乘，胡錦濤過去以陳炳德制約梁光烈、郭伯雄的狀況，在習主政後應不致遭遇
同等情事。 
就人民解放軍而言，穩定的政軍關係、制度化的升遷管道與均衡化的軍種權
力，有利於解放軍更趨於專業化。而此一專業化，有助於其武器裝備現代化的發
展路徑上，降低不必要的政治摩擦或內耗。 
而就臺灣國防安全的角度觀察，習近平與解放軍的淵源應當會使習更加願意
投資於解放軍現代化上，特別是總裝與空軍的權力地位上升，可能使得解放軍加
快高科技武器的獲得期程，也使得中國在因應區域領土領海危機時，針對周邊國
家，當更有自信採取武力展示或甚至武力威懾的方式。在對台軍事準備上，當然
不致鬆懈。習近平對台的作法會更有彈性，未來解放軍對台非軍事作戰性的統
戰、情蒐工作只會加強、不會減弱，習近平對於掌握解放軍的自信應會比胡高，
對於解放軍涉台智庫的授權或許會加大，果如此，不僅雙邊的退將往來會更加頻
密，討論的議題會放寬，類似南海合作或軍事信心（任）建立措施等議題，有可
能在這些場合中被授權討論。（50） 
